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ADAM GOLUCH

Administracja na rozdrozu — sluzba
czy biurokracja?

Abstract: The author of the article tries to face a problem defined in the title of
the text. It is in a way a remainder of the past called real socialism. It is very
important to settle a parity between imperious administration and its ancillary
role in author’s opinion, who has dealt with administration for years.
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Streszczenie: Autor artykulu dokonuje proby zmierzenia si¢ z problemem
zawartym juz w samym jego tytule. Jest to poniekad efekt pozostalosci po
minionym okresie tzw. realnego socjalizmu. Uzgodnienie parytetu migdzy
wiladczg strong administracji a jej rolg stuzebng to problem bardzo istotny
W opinii autora, ktory jest wieloletnim praktykiem administracji.

Stowa klucze: administracja, stuzba, biurokracja

Wspotczesne struktury organizacyjne administracji w Polsce oraz
w Europie zorganizowane sg na podstawie systemowego modelu, ktory
zawiera wiele rozmaitych regulacji prawnych dotyczacych zaréwno sposo-
bu zorganizowania administracji, jak rowniez form i procedur jej dziatania,
co wyraznie wskazuje na model zbiurokratyzowanej administracji.
Natomiast pojecie stuzby w administracji — W znaczeniu tradycyjnym —
raczej sprowadza si¢ generalnie do wladztwa osobowego, dyscypliny pracy
oraz do etosu dziewigtnastowiecznej stuzby panstwowej zwigzanej z takimi
sferami aksjologii jak migdzy innymi: po$§wigcenie, lojalnos¢, obowigzek
czy honor.

Wedlug Maxa Webera, ktory byl tworcg teorii biurokracji rozumianej
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jako wyodrebniona, zawodowa stuzba cywilna rekrutowana i mianowana
na podstawie kompetencji zawodowych, politycznie neutralna, wykonujaca
zadania administracyjne w sposob ciagly i zorganizowany, mozna zauwa-
zy¢, ze wspolcze$nie, wspomniany model organizacji administracji
dominuje w znaczacy sposob zarowno w Polsce, jak i w wielu krajach
Europy. Ponadto teoria biurokracji Webera polega na bezosobowym
systemie administracji, opartym na uniwersalnych powszechnie obowiazu-
jacych normach prawnych. Ponadto biurokratyczny model organizacji
wedlug M. Webera zaktadat podlegto$¢ administracji przepisom prawa. Zas
urzednicy wykonujacy kompetencje dzialajg nie w imieniu wiasnym lecz
z tytulu sprawowania danego urzedu w organie administracji. Z kolei
obywatele postuszni sg prawu, a nie urzednikom wykonujacym prawo. Ten
biurokratyczny model odznaczal si¢ migdzy innymi nast¢pujacymi cechami:

urzednicy o okre$lonych kwalifikacjach wykonywali wtadze admini-

stracyjna,

— urzednicy zorganizowani s3 w oparciu o zasadg¢ hierarchiczna,

— jednostki organizacyjne wyposazone sg w stale zakresy obowigzkow,

— najwyzszy stopien hierarchii koncentruje uprawnienia decyzyjne,

— sprawnos$¢ organizacyjna jest powigzana motywacyjnie z systemem
wynagrodzen,

— aparat organizacyjny zapewnia zatrudnionym zawodowg stabilizacje
Wraz z mozliwos$cig awansu,

— wystepuje dokumentowanie obiegu informacji,

— relacje pomigdzy aparatem organizacyjnym a zatrudnionymi okresla
umowa o prace,

— wystepuje formalna kontrola wraz z dyscypling pracy,

— pomigdzy jednostkami organizacyjnymi wystepuje $cisle okreslony
podziat kompetenc;ji,

— wydawanie polecen ma charakter bezosobowy,

— rekrutacja pracownikow do aparatu organizacyjnego opiera si¢ 0 for-
malne kwalifikacje kandydatow,

— pracownicy maja zapewniong droge awansu uwarunkowang podwyz-
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szeniem kwalifikacji.

Przedstawiony model biurokratycznej instytucji odznacza si¢ duzym
sformalizowaniem oraz swoistg sztywnos$cia. W praktyce mozna
stwierdzi¢, ze biurokracja jest pewnym sposobem dziatania administracji.

Administracja w znaczeniu struktur organizacyjnych, funkcjonuje
W panstwie, w ktérym obowigzuje pewien system regulacji prawnych lecz
takze niepisany biezacy sposob zycia zbiorowego, ktorego elementami sa
migdzy innymi tradycja, religia i obyczaj. Co oddziatuje na sposdb
funkcjonowania struktur administracyjnych oraz na funkcjonowanie dane-
go urzednika. Model biurokracyjny mozna krytykowaé lecz pozostaje
aktualny problem zastgpienia go innym, i tutaj pojawia si¢ pytanie, czy to
bedzie nowy sposob zarzadzania publicznego oparty o dawny model stuzby
publicznej, czy biurokracja ubrana w nowy kostium? Poniewaz zarzgdzanie
publiczne to nie tylko bezosobowe, mechaniczne stosowanie przepiséw
prawa lecz takze uwzglednianie wielu istotnych i réznorodnych okolicz-
no$ci zwigzanych z danym stanem faktycznym.

Zorganizowanie zycia zbiorowego w oparciu o pewne instytucje wigze
si¢ z jakim$ okresem ich ksztaltowania. Oznacza tez wypracowanie
pewnego obyczaju funkcjonowania takich instytucji, ktdre tworzone przez
ludzi tatwo staja si¢ bezosobowymi strukturami biurokratycznymi. Powrot
do koncepcji stuzby publicznej rozumianej w tradycyjnym znaczeniu wigze
si¢ nieuchronnie ze sposobem ksztalcenia oraz wychowania przysziego
urzgdnika.

Zapoczatkowanie wielkich reform ustrojowych w Polsce w sferze
administracji publicznej w 1990 r. spowodowato wielki proces decentrali-
zacji panstwa oraz rezygnacj¢ z dotychczasowych uregulowan administra-
cyjnoprawnych wielu dziedzin zycia spolecznego, jak tez skutkowato
wprowadzeniem w miejsce wycofanych konstrukcji administracyjno-
prawnych regulacji cywilnoprawnych, chociazby w gospodarce nierucho-
mosciami itd. Poniewaz decentralizacja panstwa oraz budowa wielu nowych
instytucji demokratycznego panstwa prawnego byla i jest niezbednym
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wymogiem naszego przystapienia i cztonkostwa w Unii Europejskie;'.

Zasada decentralizacji wtadzy publicznej wynika z reguly pomoc-
niczo$ci jednej z podstaw ustrojowych panstw Unii Europejskiej’. Na tej
zasadzie tez oparto reformy ustrojowe w Polsce, zaprowadzone
w administracji publicznej polegajace na tym, ze z systemu dotychczaso-
wej, jednolitej administracji panstwowej wyodrebniono pewna szeroka
i niezalezng od rzadu dziedzing zadan o charakterze lokalnym i przypisano
je samorzadowi terytorialnemu, ktéry wyposazono w odpowiednie
ustawowe kompetencje. Samorzad terytorialny jest podstawowa forma
decentralizacji i realizuje zadania publiczne samodzielnie, czyli niezaleznie
i inaczej niz czyni to administracja rzadowa. Zadania nalozone na
administracje publiczng na réznych szczeblach czy to centralnych czy
lokalnych uwzgledniajg wyodrebnione prawnie i niezalezne w ramach
swoich zadan, prawnie chronione jednostki samorzadu terytorialnego.
Zasada decentralizacji przede wszystkim odznacza si¢ tym, ze podmiot
zdecentralizowany posiada wlasne kompetencje i w odréznieniu od
administracji rzadowej nie wystepuje tam reguta hierarchicznego
podporzadkowania.

Warto przypomnie¢ poglady J. Starosciaka, ktory pojecie decentra-
lizacji definiowat w nastepujacy sposob: ,,przepisy prawne organizujace
stosunki migdzy organami (przepisy szczebla ustawowego) moga wytaczac
pewne sprawy spod tak szerokiej ingerencji przez organy Wwyzsze,
dopuszczaja mozno$¢ ich wkroczenia tylko w oznaczonych prawem
wypadkach i tylko w oznaczony prawem sposob. To ograniczenie dopusz-
czalno$ci ingerencji organu wyzszego stopnia tworzy wzgledng samo dziel-
nos¢ dla organdéw stopnia nizszego, tworzy zdecentralizowanie administra-

' E. Synowiec, Wspélpraca Polski z Unig Europejskg na mocy ukladu

o0 stowarzyszeniu w Unia Europejska — Integracja polski z Unig Europejskq,
Warszawa 1996, s. 373 i n.

2 |. Rutkowska, Od Wspélnot Europejskich do Unii Europejskiej, cze$é 11: Aktualny
stan i perspektywy rozwoju Unii Europejskiej, Szczecin 1998, s. 26 i n.
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cji”3. Ponadto zgodnie z pogladem wielu uczonych z dziedziny prawa
administracyjnego, zasada decentralizacji wigze si¢ $cile ze sposobem
organizacji administracji publicznej i jest przeciwstawna do zasady
centralizacji, oznaczajacej taki sposob zorganizowania struktur administra-
cyjnych, iz do wydawania decyzji na pewnym szczeblu powotany jest
wylacznie organ wyzszy, a organy nizej usytuowane w hierarchii
organizacyjnej badz przygotowujg rozstrzygniecia dla organéw nadrzg-
dnych, badz tez dziataja w oparciu o polecenie stuzbowe organu wyzszego
stopnia. Organy nizszych stopni w centralistycznym systemie administracji
nie maja okreslonej prawnie sfery niezalezno$ci. Ponadto centralistyczny
system organizacji struktur administracyjnych jest zwigzany z zasada
hierarchicznego podporzadkowania oznaczajacego jednostronng zaleznos¢
stuzbowa i osobowg organu podporzadkowanego. W zwigzku z powyzszym
mozna zauwazyC, ze nowy status prawny wojewody jako nastgpstwo
wspomnianej wyzej reformy administracji publicznej, tworzy rowniez
nowy sposob realizacji zadan panstwa w terenie.

Dylematy wspélczesnej administracji publicznej w Polsce

Reforma administracji publicznej rozpoczgta w 1989 r., zgodnie z za-
mierzeniami jej tworcow, zmienita ustrdj administracji terytorialnej w Pol-
sce, bedac czegscig reformy ustrojowej panstwa zapoczatkowanej w 1989 r.
i majacej na celu zastgpienie dotychczasowego systemu jednolitej wiadzy
panstwowej opartej o zasade centralizmu demokratycznego, systemem
Monteskiuszowskiego trojpodziatu wtadzy panstwowej, gdzie obok wladzy
ustawodawczej i sgdowniczej, wladza wykonawcza odgrywa wlasciwa rolg.
Wyodrebniona w ten sposob wiadza wykonawcza zaréwno na poziomie
centralnym, jak i terenowym funkcjonuje w oparciu o takie fundamentalne,
ustrojowe zasady jak:

1. zasada pomocniczosci,
2. zasada decentralizaciji,

% J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 64—65.
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3. zasada unitarnego charakteru panstwa.

Pierwsza z zasad oznacza najogolniej, ze panstwo jako catos¢
realizuje tylko te zadania, ktore obywatele lub ich podmioty instytucjonalne
nie s3 w stanie same wykonac.

Druga z zasad oznacza, ze oparliSmy organizacj¢ administracji
publicznej o instytucje samorzadu terytorialnego.

Trzecia zasada przesadza o tym, iz tylko panstwo Polskie posiada
petna 1 wylaczng samodzielno$¢, a wszelkie jednostki samorzadu
terytorialnego nie posiadaja zadnych atrybutow o charakterze panstwowym
czy autonomicznym jak to jest np. w panstwach o charakterze federalnym,
poniewaz Polska jako kraj unitarny jest panstwem jednolitym ustrojowo.
Wspomniana wyzej zasada podzialu wladzy wpltywa na demokratyczng
forme¢ panstwowosci, co znajduje swoje odzwierciedlenie w konstrukeji
ustrojowej administracji publicznej i to zar6wno na poziomie centralnym,
jak i terenowym.

Wedlug zatozen tworcoOw nowej konstrukcji ustrojowej administracji
publicznej, miata ona w miejsce wczesniejszej konstrukeji silnie scentra-
lizowanej administracji panstwowej opartej o mechanizm branzowy
i resortowy, wprowadzi¢ zdecentralizowang administracje publiczng, oparta
0o mechanizm terytorialny, zorganizowany jako trzy stopnie samorzadu
terytorialnego wzgledem siebie autonomiczne, ktory miat pozwoli¢ na
budowe panstwa i spoteczenstwa obywatelskiego oraz rzadowa adminis-
tracj¢ zespolong i niezespolong, wykonujacag gtdéwnie funkcje: reglamen-
tacyjne, porzadkowe i policyjne, tworzac tym samym integracyjng jednosc,
ktéra moglaby zapobiec kryzysowi klasycznych systeméw administracji,
Z ktérymi mamy do czynienia we wspotczesnym $wiecie”.

Nowy ksztalt administracji publicznej w terenie w czgsci rzadowej
mial przede wszystkim zapewni¢ utrzymanie bezpieczenstwa, spokoju
i porzadku publicznego, za co odpowiedzialno$¢ ponosi, w §wietle nowych

* Por. T. Kuta, Funkcje wspélczesnej administracji i sposoby ich realizacji,
Wroctaw 1992, s. 74.
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regulacji prawnych w tym zakresie, wojewoda jako zwierzchnik zaspo-
lonych stuzb, strazy i inspekcji, odpowiadajac za rezultat ich dziatan.

Obok zespolonej administracji przy wojewodzie, przebudowano
struktury administracji niezespolonej w ten sposob, ze utworzono
zamknigta liczbg ich struktur organizacyjnych, ktéra mozna zmienié
jedynie w sposdb ustawowy.

Zwierzchnictwo wojewody nad administracjg zespolong miato spowo-
dowa¢, ze to wojewoda ma ksztattowac polityke panstwa w wojewodztwie
1 ponosi¢ za nig odpowiedzialno$¢ oraz zapewnié, by dziatalno$¢ trzech
stopni samorzadu terytorialnego odbywata si¢ zgodnie z prawem, co
W konsekwencji ma zabezpieczy¢ unitaryzm panstwa w terenie. Natomiast
nowy ksztalt administracji terytorialnej w czesci samorzadowej miat
glownie spowodowa¢ odbudowe tozsamos$ci lokalnej poprzez udziat
obywateli w wykonywaniu zadan publicznych za posrednictwem reprezen-
tantow spotecznosci lokalnych i regionalnych wraz z obywatelska kontrola
nad demokratycznie wylonionymi wiadzami samorzadu lokalnego i regio-
nalnego.

Niezaleznie od powyzszego, wspomniana reforma administracji
publicznej, wedlug zamierzen jej tworcow, miala przynie$¢ dalsza decen-
tralizacj¢ zarzadzania sprawami publicznymi poprzez:

1. ,rozbudowe mechanizméw spoteczenstwa obywatelskiego, demokracji
i spotecznej kontroli dziatania administracji;

2. wigkszg efektywnos¢ instytucji $wiadczacych ustugi publiczne zarow-
no w skali ogolnokrajowej, jak i lokalnej;

3. wzrost racjonalnosci wydatkow publicznych, przebudowe systemu
finansow publicznych i zwigkszenie jego szczelnosci;

4. uporzadkowanie systemu kompetencyjnego administracji publicznej
I poprawg przeptywu informacji;

5. wykreowanie instrumentow prowadzenia polityki regionalne;;

6. usprawnienie mechanizmow funkcjonowania rzadu, modernizacje
rzagdowej administracji centralnej i terenowe;j;

7. uksztaltowanie profesjonalnej stuzby cywilnej;
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8. mozliwo$¢ naturalnego awansu elit politycznych do szczebla central-
nego, ogoélnopanstwowego (od gminy, przez powiat i wojewo6dztwo);

9. przystosowanie organizacji terytorialnej kraju do standardéw Unii
Europejskiej™.

Poniewaz, zgodnie z pogladami doktryny, model funkcjonowania
administracji publicznej jest pochodng systemu administracji publicznej
wystepujacego w danym panstwie, wydaje sie, ze dylematy dotyczace
finalnego ksztattu struktur organizacyjnych administracji publicznej, caty
czas beda oscylowaé wokot zasad stanowigcych 0§ rozwazan w zakresie
wyboru koncepcji kierunku rozwoju organizacji administracji publicznej.

Poddajac analizie organizacj¢ administracji publicznej w Polsce po
przelomie ustrojowym z 1989 r., mozna zauwazy¢, ze pomimo trudu
i wysitkow, system, ktory zbudowano, raczej charakteryzuje si¢ w pewnym
zakresie biurokratyzmem w rozumieniu Maxa Webera. Wydaje si¢ ze na
ksztalt obecnego modelu organizacji administracji publicznej ztozyto si¢
wiele przyczyn, do ktorych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim brak
docelowej koncepcji panstwa, ktorego budowa oparla si¢ o wczesniej
istnigjace struktury i ktore raczej ulegly fasadowej przebudowie w oparciu
0 wzory wystepujace w panstwach Unii Europejskiej. Poniewaz etos stuzby
traktuje si¢ jako co$ historycznego, bardziej ktadzie si¢ nacisk na zadania,
realizacj¢ danej misji, a nie traktowanie realizacji powierzonych zadan
urzednikom jako pewnego rodzaju sluzby, ktéorg mozna by powigzaé
z zasadg pomocniczo$ci wyrazonej w preambule Konstytucji RP.

Podsumowujac niniejsze rozwazania mozna zauwazy¢ dylematy
tworcow aktualnego systemu organizacji administracji publicznej, ktorzy
Zjednej strony starali si¢ stworzy¢ system nowoczesnej administracji
zdolnej do wykonywania zadan wspotczesnego panstwa, pragneli, by byta
to przyjazna profesjonalna administracja podobnie jak to jest w niektorych
panstwach wspdlnoty europejskiej, musieli oprze¢ si¢ o dotychczasowych

® Materialy z zalozen rzadowej reformy ustrojowej panstwa (KPRM, Warszawa
1998).
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pracownikow ktorzy byli niejako skazeni dawnymi przyzwyczajeniami.
Jednoczesnie szkolono nowe kadry. W tym tez celu miedzy innymi powo-
fano Krajowa Szkot¢ Administracji Publicznej. Jednakze nawet nie udato
si¢ zblizy¢ do przedwojennej polskiej administracji w dziataniach ktorej
stuzba bylo pojeciem ktore nie oznaczato podporzadkowanie o charakterze
hierarchicznym lecz kojarzyto sie¢ z poswieceniem ofiarno$cig, poswiece-
niem na rzecz Panstwa jak rowniez z honorem. Obecnie wydaje si¢ zZe
biurokratyczny model naszej administracji publicznej nie jest w stanie
spetni¢ oczekiwan obywateli. Konkludujgc wstgpne rozwazania na temat
oceny wspotczesnego modelu funkcjonowania administracji w Polsce
i w Europie, nie unikniemy odpowiedzi czy dalszy rozwdj struktur
organizacyjnych administracji publicznej powinien zmierza¢ w kierunku
wytyczonym przez ww. model biurokracji czy raczej w kierunku shuzby
rozumianej w sposob tradycyjny.
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